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摘 要
雷电灾害的破坏性使得防雷减灾已经成为社会的一项迫切需求，当前我国
防雷减灾工作已经初见成效，但随着社会主义市场经济的繁荣和发展，现行的
防雷减灾管理体制的弊端逐步显现，社会矛盾逐渐激化，迫切需要在管理理念
和管理思路上寻求变革和突破。从 2015 年开始，在政府主导和问题倒逼两方面
改革力量的推动下，防雷减灾管理改革逐渐展开。在转变政府职能的过程中出
现了防雷减灾工作的职能定位、防雷减灾管理改革对策、防雷中介机构的治理
等一系列亟待解决的问题。本文试图通过对我国防雷减灾管理存在的问题和原
因分析，结合公共管理学的相关理论，提出完善我国防雷减灾管理的方向和路
径。
文章首先介绍了我国防雷减灾管理概况，并以浙江防雷减灾管理实践为个
例，分别从防雷减灾机构改革情况、防雷检测行业资质管理、防雷检测服务市
场、基层防雷减灾监管、防雷服务回访调查五方面分析浙江省防雷减灾管理现
状。
其次，基于个例分析所呈现的我国防雷减灾管理的现状，从五方面重点分
析了当前我国防雷减灾管理中存在的问题，并指出了导致上述问题的原因：政
企职责定位不明、传统行政管理理念的阻碍、过多的市场干预为寻租提供空间、
现行体制阻碍市场机制发挥作用、政府与中介组织的管理职责转移不彻底。
最后，结合公共管理学中关于政府职能定位的相关理论，提出防雷减灾工
作中主管部门的职责定位，并根据治理理论，提出了政府、中介组织以及市场
主体自身三者构成的“多元共治”的防雷减灾管理体系，并详细分析了各主体
应承担的管理责任及相应的改革对策。
关键词：防雷减灾；管理改革；多元共治
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Abstract
Lightning protection has become an urgent social demands owing to thedestructive effect of Lightning disaster. Although lightning protection has achievedinitial success in our country, the disadvantages of the current management system oflightning protection appeared gradually, and social contradictions hasintensified,with the prosperity and development of the socialist market economy. It isnecessary to seek to change and breakthrough on the management concept. Since2015, under the impetus of the government leading and reversed transmission of theproblem, the lightning protection management reform implemented gradually. In theprocess of transforming the government function a series of problems has appearedto be solved,such as, the function of lightning protection, the reform countermeasureof lightning protection management, the governance of the intermediary institutionsin lightning protection,etc. Hence the problem and cause of Chinese lightningprotection management is analyzed, and combined with related theories of publicmanagement, the direction and path of improving the lightning protectionmanagement is proposed.
First of all, the general situation of Chinese lightning protection is introduced.Case study on the practice of Zhejiang was used to analyze the management status oflightning protection,respectively from five aspects: the reform situation of lightningprotection institutions, the lightning protection testing qualification management,lightning protection testing services market, lightning protection supervision andlightning protection services review survey.
Secondly, based on the analysis of the present status of Chinese lightningprotection management, the problems existing in the management of Chineselightning protection is analyzed from five aspects,and the cause of these problemsare presented: the undefined responsibility division between government andenterprise,hindered by the traditional management philosophy,excessive interventioncausing the rent-seeking, market mechanism function hindered by the currentsystem,incomplete transfer of the management responsibilities between thegovernment and intermediary organizations.
Finally, combining with the theory of government function positioning, thecompetent department’s responsibilities of lightning protection is presented.Thenaccording to the governance theory, a multi-governing of lightning protection systemis proposed, which is composed with the government, intermediary organizationsand the market entity. The management responsibility of each subject and the reformmeasures are analyzed as well.
Key Words: lightning protection; management reform; multi-governance.
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一、导论
（一）研究背景和意义
雷电灾害是世界气象组织公认的的十大气象灾害之一，每年因雷电活动导
致的灾害事故在我国造成了严重的人员伤亡和财产损失。据不完全统计，从1997
年至 2006 年的 10 年间，我国发生了 200 余起直接经济损失超百万元的雷电灾
害事故，每年因雷击导致千余人伤亡
①
。防雷减灾工作已成为社会的一项迫切需
求。防雷减灾工作，涵盖防御和减轻雷电灾害的各项活动，承担着减少雷电灾
害损失、保障人民生命财产安全的社会责任，为保障全社会的防雷安全发挥了
积极的作用。近几年，我国每年的雷灾数量、伤亡人数和经济损失均有明显下
降，排除气候变化的因素外，可以认为我国的防雷减灾工作已初见成效
②
。但随
着社会主义市场经济在我国的建立和发展，现行防雷减灾管理体制的弊端逐步
显现，社会矛盾逐渐激化，迫切需要在管理理念和管理思路上寻求变革和突破。
目前，我国防雷减灾工作的管理由各级气象部门负责，基层气象部门的防
雷减灾业务职能一般可划分为防雷行政审批、防雷安全监管和防雷技术服务三
方面。其中，防雷行政审批和防雷安全监管责任是根据《中华人民共和国气象
法》的规定，气象部门作为防雷减灾工作的主管部门所承担的社会管理职能；
而防雷技术服务是为弥补气象事业财政拨款不足转而通过向市场提供服务获取
经济收入的情况下发展起来的，其业务包含部分公益性服务和为行政审批、安
全监管做支撑的前置技术性服务。由于目前气象部门的防雷减灾工作集行政、
监管、公益服务和生产经营服务等职能于一体，职能界定缺乏合理性，且防雷
技术服务（含经营性服务）长期处在事业单位管理体制内运行，社会力量难以
进入、市场作用难以发挥，形成了许多影响社会公共事业和防雷领域市场经济
健康发展的阻碍。逐渐激化的社会矛盾倒逼着改革，终于在 2015年随着行政审
批制度改革逐渐深入，我国防雷减灾管理体制开始了变革。
① 孙洁.我国雷灾概况及特点[D].http://news.cctv.com/china/20070525/100120.shtml, 2007-5-25.
② 中国气象科学研究院,中国气象学会雷电委员会.2014年全国雷电灾害汇编[Z].2015.
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2015年国务院办公厅下发《关于清理规范国务院部门行政审批中介服务的
通知》，清理规范行政审批中介服务深入到防雷减灾工作领域中，同时国家层
面出台了关于防雷行政审批改革的意见，中国气象局也开始了自身防雷体制的
改革，在这一过程中，部分防雷行政审批职能被清理、整合，行业监管职能被
分解，技术服务机构剥离生产经营职能转制改企，从而引出了政府部门在防雷
减灾管理中的职能定位、防雷管理改革的路径与对策、防雷中介服务机构的治
理等一系列亟待突破和解决的问题。
基于上述研究背景，本文旨在通过置身气象部门防雷行政审批及防雷减灾
管理改革的实践探索，结合政府职能定位理论、事业单位和行政审批改革方向、
治理理论以及中介组织在公共管理中的作用等相关理论，以公共管理的视角厘
清防雷减灾工作的职能划分、明确政府与市场的边界，重点分析气象部门防雷
减灾管理存在的问题与不适应当前社会发展之处，进而提出防雷减灾管理体系
完善的方向和对策建议，为正在实施中的我国防雷减灾管理改革提供理论依据
和对策参考。
（二）文献综述
从目前国内外防雷减灾领域的研究文献来看，研究雷电物理及其防护技术
的理工科类文献资料占大多数，其中学校及科研机构的研究主题集中于对雷电
的监测和预警技术、人工引雷技术及雷电发生机理的研究，基层技术人员通常
是着眼于对雷电防护技术、行业技术标准、雷灾调查鉴定以及业务工作中的问
题等技术方面的研究。但对于防雷减灾管理方面的研究，特别是针对目前正在
进行中的防雷减灾管理体制改革，现有的文献资料并不多。通过对相关研究文
献的搜集、整理、总结，目前关于我国防雷减灾管理的研究对象可归纳为以下
几方面。
一是对防雷减灾管理目标和方向的研究。这类研究文章主要以气象主管机
构的立场，为做好社会管理、提高防雷减灾成效明确发展方向。
二是对防雷减灾管理存在的问题与改进对策的研究。这一研究主题的文章
一般从基层的管理实践出发，提出的问题和对策比较明确、具体。部分文献资
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料以气象灾害防御体系为研究对象，雷电灾害作为气象灾害的一种，其防御工
作属于该体系的一部分，因此，对气象灾害防御体系研究得出的存在问题与改
进对策同样适用于防雷减灾工作体系。
三是对防雷行政执法的研究。此类研究以对基层防雷行政执法行为为研究
对象，一般以某一地区的防雷行政执法工作的开展情况为例，分析基层防雷行
政执法存在问题、面临的执法困境，并提出完善意见。此外，还有不少结合具
体的工作实践对气象行政执法整体情况和行政管理履职问题以及气象行政审批
工作现状进行的研究。盖程程等透过地方气象部门改革和履职过程中发生的有
重要影响的个案（包括防雷领域），检视气象行政审批改革、履行气象行政管
理职能中存在的问题，指出气象部门依法行政意识不足、基层气象部门行政能
力与经济社会发展不相适应、气象行政管理履职“越位、错位、缺位”问题明
显，提出了推进气象行政审批制度改革和正确履行气象行政审批管理职能的若
干对策
①
。
四是对包括防雷领域在内的行政审批中介服务的改革与治理的研究。近几
年，防雷技术服务被划为行政审批中介服务，与其它“红顶中介”一样，被很
多负面新闻包围，反应“红顶中介”揩走改革红利、存在垄断经营和利益输送
等问题。防雷行政审批中介服务自身存在的问题已在经济和社会发展中造成了
一定的负面影响，增加了社会矛盾，这一问题也成为了一些学者所关注的焦点，
研究并提出行政审批改革的问题及对策，如张楠迪杨以建设工程领域中介服务
为视角对中介组织的管治困境进行研究，分析政府在管制中介服务过程中陷入
的“管”与“不管”困境
②
；吴津以防雷领域等四项中介服务事项为例，分析前
置中介服务事项存在的问题，文中指出雷击风险评估中介服务事项的管理权限、
程序和实施主体不明确，防雷装置设计审核和竣工验收前置的中介服务的申请
主体不明确，导致责任对象不明确、责任无法落实等问题，并提出了相应的改
革思路
③
。张其亮指出行政审批前置事项中防雷业务与主管行政部门未彻底脱
钩，导致中介机构脱离市场竞争招揽业务，甚至主管部门过度放权，由中介机
① 盖程程,徐丽娜.气象行政管理职能实现路径探析——基于几个地方气象部门履职案例的分析[J]. 行政管
理改革. 2015(10).
② 张楠迪扬. 我国政府对中介组织的管治困境——以建设工程领域中介服务为视角[J]. 国家行政学院学报.2015(01).
③ 吴津. 加快行政审批前置中介服务改革[J]. 开放导报. 2016(01).
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构越位承担部分行政职能，带来服务效率、质量低下，垄断市场等不良后果，
并提出规范中介服务机构的对策建议
①
。
部分学者从气象部门自我管理角度出发，探析气象部门在防雷领域的风险
自控措施，如邓启俊分析了防雷行政执法中自由裁量权滥用的具体表现和控制
措施
②
，陈玺以天津市气象部门在廉政风险防控管理中的主要做法为例，提出了
该项工作取得的成效和存在的问题，并进一步提出了完善对策和建议
③
。也有学
者提出气象部门作为主管机构应加强对科技服务的市场管理，履行行业管理职
责。
五是对行政审批事中事后监管的研究。部分学者结合某一领域的具体实践
对监管的主体进行研究，传统的监管方式下政府是唯一的监管主体，但一元化
的监管方式导致了各种监管不善的问题，因此不少学者提出多元主体参与事中
事后监管。在多元主体的构成方面，学者们主要提出了以下几种：政府、人大
政协、企业、行业协会、社会组织、专业技术服务机构、社会媒体、消费者和
公众个人等。侯娜提出在多元主体监管的体系下，政府的职责是在监管中发挥
主导作用，企业的职责在于积极参与标准化工作，社会组织的职责在于为政府
部门在标准体系框架建设等提供技术支持
④
。
部分学者探索研究行政审批事中事后监管的问题与对策，主要问题集中于
法律制度不健全、职责不清晰、监管方式单一、责任追究和监督机制不完善等，
并提出了解决相应问题的路径和对策。
通过对上述研究对象及其相关文献资料的分析和梳理，目前我国防雷减灾
管理这一领域研究文献的主要问题有：
1. 研究成果数量少、研究不深入。根据文献搜集情况，防雷领域目前的文
献多数为研究雷电物理及其防护技术的理工科类文献，研究方向多样、研究成
果较丰富，但对于防雷减灾管理方面的研究数量有限，且研究内容并不深入，
提出的改进管理的对策少有创新和拓宽思路的研究成果。尤其对于 2015年新一
① 张其亮,祖文强. 关于规范中介服务机构提高行政审批效能的思考[J]. 机构与行政. 2015(12).
② 邓启俊,罗增强. 浅析防雷行政执法中的行政自由裁量权[J]. 贵州气象. 2012(02).
③ 陈玺. 天津市气象部门廉政风险防控管理研究[D]. 天津大学,2013.
④ 侯娜. “多元主体”监管在优化视频安全标准体系中的作用[J]. 食品安全导刊, 2015.
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轮的防雷减灾工作体制改革，由于改革方向和政策路线的变化使得早期对防雷
减灾管理的研究内容已有部分与现行政策相矛盾，对当前改革的参考意义不大。
2. 研究立场单一。自 2000年以来的参考文献中，关于防雷减灾管理的研
究多数集中于气象部门的文件、领导讲话等相关材料，以及各级气象部门管理
人员结合实践经验提出的改进管理方面的对策措施，但这些研究和建议的视角
大多基于气象系统内部的自我管理和自我改革，视角的单一必然会导致研究的
局限性，当前防雷减灾领域的改革已进入攻坚期，部门利益已成为改革的重要
阻碍，此时，以单一视角研究提出的改革措施其局限性会更大。
3. 研究方向局限。虽然目前防雷减灾领域的研究方向已有不少，但仍有更
多的研究方向少有人涉足，如防雷安全监管制度措施研究、防雷中介机构管理
制度研究、防雷技术服务市场的发展研究等，由于一直以来防雷技术服务工作
由气象主管机构的下属机构承担，不向市场开放，且政企职能不分离，导致了
行政管理职能缺失、以技术服务代替监管等问题，因此，在防雷减灾管理的研
究方向上造成了防雷监管制度、中介机构管理制度、防雷技术服务市场方面研
究的缺失与空白，改革的进程加快亟需这些方向的理论研究和实践探索。
（三）研究思路和方法
1. 研究思路
从我国气象部门的实际情况来看，市县级气象部门承担着防雷减灾相关工
作的具体事务，直接面对防雷减灾工作的管理对象和服务对象，因此，本次研
究着眼于市县级气象部门防雷减灾管理的现状及其改革动态，探索基层防雷减
灾管理体系完善的方向和改革路径，写作思路具体如下：
第一部分，导论。对本文的研究背景和研究意义、与研究内容相关的国内
外研究综述、研究的主要方法以及研究所涉及的相关概念等内容进行介绍。
第二部分，我国防雷减灾管理的现状。首先从防雷减灾职能和机构体系以
及我国防雷减灾管理改革进展三方面介绍了气象部门防雷减灾管理概况，再以
浙江防雷减灾管理实践为个例，分别从防雷减灾机构改革情况、防雷检测行业
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资质管理、防雷检测服务市场、基层防雷减灾监管、防雷服务回访调查五方面
分析了浙江省防雷减灾管理现状。
第三部分，我国防雷减灾管理工作的问题分析。基于浙江防雷管理实践的
个例分析所呈现的我国防雷减灾管理的现状，从五个方面重点分析了当前我国
防雷减灾管理中存在的问题，并对相应原因进行了分析。
第四部分，我国防雷减灾管理体系完善的方向与路径分析。结合公共管理
学中关于政府职能定位的相关理论，提出防雷减灾工作中主管部门的职责定位，
并根据治理理论，详细分析作为参与社会治理“多元共治”的主体——政府、
中介组织、市场主体自身各自承担的管理责任及相应的改革对策。
2. 研究方法
（1）文献研究，通过从相关的统计资料、报刊、官方文件、书籍和期刊等
文字材料中收集相关文献资料和研究成果，对已有的研究成果进行筛选、整理、
分析和归纳总结，充分了解防雷减灾管理改革的进展情况，掌握防雷减灾管理
中存在的问题和改进措施的研究现状，同时将对本文的研究有借鉴和指导意义
的文献加以融合、吸收，对最新的理论成果、政策文件加以结合运用。
（2）个案分析，搜集、整理防雷减灾领域的相关案例，并筛选出能够反映
当前防雷减灾管理现状的典型案例，通过以浙江省防雷减灾管理实践为个例的
现状分析，客观呈现防雷减灾管理现状及存在问题。
（四）概念界定
1. 防雷减灾
防雷，即雷电防护，指防止或减少雷击建筑物所导致的人身伤亡和文物、
财产损失，降低雷电灾害对人身安全、人类生产和生活造成的不良影响。
减灾包含两层含义：一是降低雷电灾害发生的频率和次数；二是减少或减
轻雷电灾害所造成的损失
①
。
① 李家启.防雷减灾管理及其法律制度研究[M].北京:气象出版社,2006.
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中国气象局第 24号令《防雷减灾管理办法》将防雷减灾（同雷电灾害防御）
定义为，“防御和减轻雷电灾害的活动，包括雷电和雷电灾害的研究、监测、
预警、风险评估、防护以及雷电灾害的调查和鉴定等”
①
。
2. 社会中介组织
在市场经济体制下发挥作用的社会中介组织，是依法通过专业知识和技术
服务，向委托人提供公证性、代理性、信息技术服务性等中介服务的机构，是
介于政府、企业与个人之间，发挥服务、协调、沟通、监督、公证等作用的社
会组织，是社会资源控制权由政府部门高度集中向市场和社会分散转变的产物。
社会中介组织可以大致分为五种基本类型：一是半官方性质的中介组织，如中
国国际贸易促进会；二是从事经济业务的经营性企业和公司，如劳务公司、期
货经济公司；三是行业组织，如行业协会、商会；四是社区型的中介组织，为
特定社区内的公司或企业提供服务；五是运用特定的专业知识为社会提供专业
服务或监督经济活动的中介组织，如会计事务所、律师事务所、工程咨询公司。
社会中介组织在政府—社会—市场这样一个框架体系下，发挥沟通和桥梁的作
用
②
。
本文研究的对象涉及其中两种类型的社会中介组织，一是防雷相关的行业
协会；二是提供第三方检测数据的防雷检测机构，或称技术服务机构。
3. 行政审批前置性服务
行政审批前置性服务属于行政审批流程中的一个环节，是主管机构在开展
行政审批时，要求申请人首先委托相关中介机构进行评估、评价、检验、检测、
论证、鉴定、咨询等有偿性技术服务，并获取相关中介服务的证明文件或报告
资料，将其提交给相应主管机构作为行政审批的受理条件。行政审批前置性事
项涉及部门众多，规划、发改、国土、住建、安检、气象、环保、消防、民防、
工商、交通、城管、卫生、地震、商务、水利、港口、园林等部门等部门均有
涉及
③
。
本文研究的对象涉及其中气象部门防雷行政审批前置性技术评价和检测服
务。
① 中国气象局.防雷减灾管理办法[Z].2013-5-31.
② 吴爱明,刘文杰. 政府改革:中国行政改革模式与经验[M].北京:新华出版社，2010.3: 208.
③ 行政审批前置性服务的定位和规范[J]. 王春,许光建.中国物价 . 2015 (08).
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二、我国防雷减灾管理的现状
（一）气象部门防雷减灾管理概况
2001年 1月 1日《中华人民共和国气象法》正式实施，明确指出：“各级
气象主管机构应当加强对雷电灾害防御工作的组织管理”
①
。《中华人民共和国
气象法》的颁布实施，明确了气象部门作为防雷减灾工作的主管部门，也通过
法律赋予了气象部门防雷减灾的社会管理职能。
1. 气象部门防雷减灾职能
由于《气象法》的授权，气象部门成为具有防雷减灾行政管理职能的事业
单位，各级气象部门在上级气象主管机构和本级人民政府的领导下，负责组织
管理本行政区域内的防雷减灾工作，构成“政府主导、气象部门主管、相关部
门协同配合”的防雷减灾管理体系。根据相关法律、法规的授权，现阶段气象
部门防雷减灾的社会职能可归纳为：防雷社会管理职能、防雷公共服务职能和
防雷市场监管职能三方面。
（1）防雷社会管理职能：实施防雷装置设计审核与竣工验收行政许可；监
督管理防雷减灾工作；培育和监管行业协会等社会组织。
（2）防雷市场监管职能：对从事防雷检测单位的资质认定；防雷产品质量
监管。
（3）防雷公共服务职能：建设雷电监测网；提供雷电监测、预警与预报服
务；雷电灾害调查与鉴定；防雷安全科普宣传与避险指导。
2. 防雷减灾机构体系
根据职能不同，现阶段气象部门防雷减灾机构设置主要有两类，一是承担
防雷社会管理和市场监管职能的雷电防御管理办公室（以下简称防雷办），二
是从事技术服务的防雷中心（或防雷设施检测所），防雷公共服务职能中雷电
监测、预警与预报服务由气象台承担，其余职能由防雷中心承担。防雷办对防
① 第九届全国人大常委.中华人民共和国气象法[Z].1999-10-31.
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雷中心具有监督管理职责，防雷中心从事的技术性服务工作为防雷办的行政审
批和监督管理做技术支撑。
（1）防雷减灾管理机构，主要承担防雷行政审批与安全监管职责。《国务
院对确需保留的行政审批项目设定行政许可的决定》保留的防雷相关行政许可
事项有：防雷装置检测、防雷工程专业设计和施工单位资质认定由中国气象局
和省、自治区、直辖市气象主管机构负责，防雷装置设计审核和竣工验收由县
级以上地方气象主管机构负责
①
。即省级气象部门负责防雷相关资质认定行政审
批，市县气象部门负责建设项目防雷装置设计审核和竣工验收行政审批。由于
防雷装置具有施工隐蔽工程较多、且完工后不易动工整改等特点，因此，现阶
段的防雷设计审核与竣工验收行政审批采取事前监管方式，相应的中介服务也
在事前介入。
防雷安全监管主要承担对防雷减灾工作的监督管理职责以及行业组织的监
管职责。对新建建设项目的防雷行政审批和对易燃易爆场所防雷装置运行情况
的监督检查是目前气象部门行使防雷安全监管职责的两项主要措施。
表 1 浙江省气象部门权力清单表
职权类型 职权名称 实施主体
行政审批 除电力、通信以外的防雷装置检测单位资质认定 省气象局
行政审批 防雷装置设计审核和竣工验收许可
设区市、县
（市、区）气
象局
行政处罚
（1）安装不符合使用要求的雷电灾害防护装置的处罚；违反
防雷资质管理等规定的处罚；
（2）违反防雷装置设计审核、竣工验收等管理规定的处罚；
（3）违反防雷装置安装、设计、施工、检测管理规定的处罚；
（4）重大雷电灾害事故隐瞒不报的处罚。
省、设区市、
县（市、区）
气象局
① 中共中央国务院.国务院对确需保留的行政审批项目设定行政许可的决定[Z].2016-8-25.
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